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The Evolution of the land system in rural China and the
market cultivation of land for farming and construction
XU Jing－yong
（College of Economics，Xiamen University，Xiamen 361005 China）
Abastract：The land system in rural China undergoes three forms of the private ownership，the
collective ownership and the household responsibility system（HRS）． Because of the restraints of the
urban－rural dualistic land system，the exchange of the factors of production in rural China cannot
operate according to the laws of the market economy． The farmers cannot share the economic growth
of the land market，which limits the increase of the farmer’s income and remains the urban－rual
difference． Here exist the issues of cultivating the circulation market of the managerial rights of land
and a unified market of the land for construction．
Key Words：land system；evolution；the circulation market of the managerial rights；market of
the land for construction
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权采取转包、出租、互换、转让或者其他方式流转，
当事人双方应当签订书面合同。采取转让方式流转
的，应当经发包方同意。采取转包、出租、互换或者
其他方式流转的，应当报发包方备案。第三，要建立
土地承包经营权流转服务组织，完善土地承包经营
权流转市场。其主要任务是：承担土地承包经营权
流转、林地承包经营权流转和农村集体非农建设用
地流转业务；规范土地流转行为。必须切实做好农
地确权、登记、颁证工作，依法保护承包方的权益，
确保土地流转规范、有序；建立健全土地流转价格
形成和指导机制，为土地流转市场双方的公平交易
提供科学依据；完善土地流转双方的合法权益，加
强土地流转的监管力度，等等。由于土地承包经营
权流转程序比较复杂，首先必须加强市场中介组织
的建设，即建立土地承包经营权流转市场信息、咨
询、预测、评估等中介组织，培育农村土地经纪人或
经纪公司。与此同时，还要建立健全地价评估机构，
制定科学的土地估价指标体系，使土地承包经营权
流转有章可循，有价可依。
三、逐步建立城乡统一的建设用地市场
根据《中华人民共和国土地管理法》的规定：
“农村和城市郊区的土地，除由法律规定属于国家
所有的以外，属于农民集体所有；宅基地和自留地、
自留山，属于农民集体所有。”② 从理论上说，既然
农村的土地是属于农民集体所有，农民就有权利支
配它，包括有权利进行买卖。但实际上却不可能。
《中华人民共和国土地管理法》规定：“农民集体所
有的土地的使用权不得出让、转让或者出租用于非
农建设。”③《中华人民共和国土地承包法》也明确
规定：土地承包经营权的流转“不得改变土地所有
权的性质和土地的农业用途。”④ 这就存在着与城
乡二元结构体制相联系的城乡分割的土地市场。即
属于农民集体所有的土地是不能直接进入土地一
级市场，当农民集体所有的土地要转化为城市建设
用地时，土地的归属必须由原来的集体所有变成国
家所有，由国家垄断土地一级市场。也就是说，原来
的农民失去了土地的集体所有权，国家和地方政府
变成非农建设用地的所有者。
回顾30年前，中国农村微观经济体制改革，赋
予农民土地承包经营权，既解决了国家粮食增产，
又解决了农民增收。但是，30年来，随着中国经济社
会的发展，土地越来越稀缺，土地的功能越来越拓
展，土地不仅可以种粮食，还可以发展二、三产业，
搞城市化建设，发展房地产业，赋予土地财富巨大
的增值空间。由于城乡二元结构体制的制约，农民
不能选择农地和宅基地这一稀缺度较高的资源与
城市相交换，不能分享工业化、城市化所带来的土
地迅速增值的成果，导致城乡差别越来越大。城郊
农民因此冲破国家现行法律的约束，以出让、转让、
出租等形式自发流转集体建设用地的行为屡见不
鲜。在沿海经济发达地区，如珠江三角洲地区，通过
上述流转方式使用农村集体建设用地，已超过集体
建设用地的50%，反映了市场经济条件下对集体建
设用地使用权流转的内在要求。2004年8月修改的
《中华人民共和国土地管理法》，在提出农民集体所
有的土地的使用权不能通过流转的方式用于非农
建设的同时，也谈到“但是，符合土地利用总体规划
并依法取得建设用地的企业，因破产、兼并等情形
致使土地使用权依法发生转移的除外。”⑤ 这就为
依法取得的农村集体经营性建设用地进入市场留
下了小小的缺口。还有，《土地管理法》对农民自发
把农用地转为建设用地的行为，也不轻易宣布为非
法，只是说：“在土地利用总体规划制定前已建的不
符合土地利用总体规划确定的用途的建筑物、构筑
物，不得重建、扩建。”⑥ 这是农民，尤其是“城中村”
农民与政府博弈的结果。2004年10月颁布的《国务
院关于深化改革严格土地管理的决定》则明确提
出：“在符合规划的前提下，村庄、集镇、建制镇中的
农民集体所有建设用地使用权可以依法流转。”
2008年10月12日十七届三中全会通过的《中共中央
关于推进农村改革发展若干重大问题的决定》进一
步指出：“逐步建立城乡统一的建设用地市场，对依
法取得的农村集体经营性建设用地，必须通过统一
有形的土地市场，以公开规范的方式转让土地使用
权，在符合规划的前提下与国有土地享有平等权
益。”⑦ 广泛存在于中国大中城市的“城中村”，是城
乡二元结构体制（城乡二元土地制度是其重要组成
部分）的产物。目前全国各大中城市都在着手改造
“城中村”，而其中面临的一个重要问题，就是土地
的改制问题。现在集体建设用地可以入市的政策一
出台，就有利于解决“城中村”改制所面临的老大难
问题。当然，这并不意味着农用土地可以自由流转，
还必须经过“农用土地获批建设用地——建设用地
项目符合城镇或村庄规划——建设用地可以依法
流转”的基本程序。因此，“批地”和“报建”仍然是不
可或缺的两道关。■
［注释］
① 马克思：《资本论》第1卷，人民出版社1975年版，第830页。
②③④⑤⑥⑦ 《最新土地法律政策全书》，中国法制出版社
2009年版，第2、8、13、8、8页。
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